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ВСТУП 
 
Податкова політика є ключовим елементом всієї фіскальної стратегії уряду. Головною метою 
оподаткування є забезпечення фінансування державних зобов'язань. Саме тому виконання 
доходної частини бюджету визначає рівень урядових витрат. Окрім фінансування урядових витрат 
оподаткування виконує й інші ролі, а саме: 
 
- засобу перерозподілу прибутків (оскільки суспільне добро не пропорційне персональним 

внескам платників податків); 
- стимулюючого засобу (оскільки податкова політика впливає на економічну активність завдяки 

її впливу на схильність економічних агентів до заощаджень, інвестування та праці).  
 
В цілому, податкова система є одним із найважливіших факторів, що визначають ефективність 
всієї економіки. Майже всі перехідні економіки усвідомили наявність такої взаємодії. Податкова 
реформа стала життєво необхідною компонентою, яка забезпечує "якість" державних фінансів не 
тільки в країнах Європейського Союзу (де ця потреба була висловлена й підкреслена під час 
недавньої сесії Ради Європи), але й в багатьох країнах Центральної та Східної Європи.  
 
Протягом багатьох років Україна зіткалась із значними проблемами у проведенні здорової 
фіскальної політики. Як наслідок, виконання доходної частини бюджету було й залишається 
незадовільним, реальні доходи весь час є нижчими за планові. Нещодавно новий Уряд на чолі з 
В.Ющенко визнав необхідність суттєвого покращання функціонування цієї галузі. Реформа 
податкової системи була інтегрована в програму дій Уряду на 2000 рік "Реформи та добробут" як 
один із головних пріоритетів економічної урядової стратегії. В цілому, Уряд задекларував своє 
рішення реформувати українську податкову систему, для створення підґрунтя для постійного 
економічного зростання.  
 
Усвідомлення необхідності перетворень у податковій системі було втілено в форму урядового 
проекту податкового кодексу, який незабаром буде розглядатися Верховною Радою. Проте 
передбачаємо, що прогрес у доопрацюванні проекту може просуватися досить повільними 
темпами, оскільки дійти згоди щодо кінцевого варіанту податкової системи буде непросто.  
 
Метою цієї роботи є аналіз урядових пропозицій по реформуванню існуючої податкової системи. 
Ми розглянемо та підсумуємо усі особливості та характеристики нещодавно запропонованої 
податкової реформи. Наша робота має на меті оцінити перспективи впровадження такої податкової 
системи, яка забезпечить стабільні надходження доходів і не матиме негативного впливу на 
економічне зростання. Для виконання поставленої задачі у наступній частині роботи будуть стисло 
наведені характеристики якісної податкової системи. У наступній частині статті також буде 
представлено ретроспективний аналіз виконання податкових статей та балансу українського 
бюджету по відношенню до ВВП, починаючи з 1992 року, та проведено порівняння із 
аналогічними показниками в країнах Центральної та Східної Європи. Далі ми розглянемо головні 
риси запропонованої Урядом податкової системи. Насамкінець окреслимо недоліки та ризики 
впровадження нової податкової системи. Стаття завершується переліком рекомендацій. 
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ПИНЦИПИ ОПТИМАЛЬНОЇ ПОДАТКОВОЇ СИСТЕМИ ТА ПОДАТКОВІ РЕФОРМИ В 
КРАЇНАХ З ПЕРЕХІДНОЮ ЕКОНОМІКОЮ  
 
Основні ідеї якісної системи оподаткування та бажані характеристики податкової системи сповна 
вивчені економістами. Виділяють чотири основні принципи оподаткування: 
 
• рівність: податкові внески кожного члена суспільства мають бути пропорційні його доходу; 
• визначеність: податкові зобов’язання мають бути чітко визначеними, а не довільними; 
• зручність платежу: податки мають бути зібрані вчасно і в формі, що є максимально зручною 

для платника;  
• економія в адмініструванні податків: збір податків не має бути коштовним. 
 
В цілому, принципами гарної податкової системи є рівність, ефективність та простота. Система 
оподаткування має забезпечувати рівність фіскального обтяження доходів однакового рівня 
(горизонтальна рівність) та певну шкалу розподілу податкового тягаря між платниками з різним 
рівнем оподаткованого доходу (вертикальна рівність). Велика увага має бути приділена 
викривленням в оподаткуванні та необхідності мінімізувати їх негативний вплив на пропозицію на 
ринку праці та підприємницьку діяльність. Під простотою податкової системи мається на увазі 
мінімізація витрат на її адміністрування.  
 
Ці базові ідеї були застосовані до проблем податкових реформ в перехідних економіках. Основна 
мета податкової реформи - розробка податкової системи, сумісної з принципами ринкової 
економіки, та такої, що вдовольняє наступним вимогам:  
 
• Забезпечення генеруючого механізму надходження доходів у відповідності із зростанням ВВП 

(зростання доходів бюджету відповідно до росту номінальних доходів за відсутності частих 
змін у ставках податків або введення нових податків).  

• Ефективність (надання можливості для ефективного розподілу ресурсів).  
• Прозорість (стабільний, очікуваний, чітко окреслений та строго визначений податковий 

кодекс). 
• Прийнятний податковий тягар (надто важкий податковий тягар заохочує ухилення від сплати 

податків та призводить до викривлень в економіці). 
 

ЗАГАЛЬНІ ХАРАКТЕРИСТИКИ УКРАЇНСЬКОЇ ПОДАТКОВОЇ СИСТЕМИ - РІВНІ ТА 
СТРУКТУРА  
 
У табл.1 наведено виконання податкової частини та фіскальний баланс українського бюджету по 
відношенню до ВВП з 1992 року. Дані свідчать про те, що в Україні відбувалося тривале 
погіршення відношення податкові доходи / ВВП - з приблизно 40% в 1994 році до лише 28% у 
1999 році (виключення складає 1997 рік, коли це відношення зросло до 33,5%), і, за нашою 
оцінкою, воно залишиться на тому ж самому низькому рівні у 2000 році. Незважаючи на відносно 
високий загальний податковий тягар - у середньому 32% ВВП протягом аналізованих років - 
бюджетний дефіцит лишався високим, хоча й зменшувався з часом. Його величина коливалася від 
10,5% ВВП у 1994 році до 1,4% ВВП у 1999 році. Суттєве податкове навантаження не є 
незвичайним, зважаючи на те, що потреба у доходах є віддзеркаленням рівня державних витрат. 
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Проте загальний рівень податкових надходжень по відношенню до ВВП в Україні залишається 
набагато нижчим, ніж аналогічний пересічний показник в країнах, що знаходяться на вищому 
ступені перехідного процесу. Наприклад, середній показник реальних податкових доходів у 
Польщі, Чеській Республіці та Угорщині дорівнює приблизно 40% ВВП. Це вказує на те, що 
потенціал механізму отримання доходів ще не повністю вичерпаний. Існує нагальна потреба у 
суттєвому покращанню надходжень до бюджету, зважаючи на необхідність фінансування 
подальшого проведення реформ в українській економіці. 
  
ТАБЛИЦЯ 1. ПОДАТКОВІ НАДХОДЖЕННЯ ТА БЮДЖЕТНИЙ ДЕФІЦИТ У 1992 – 
ПЕРШОМУ КВАРТАЛІ 2000 РОКУ, У % ДО ВВП 
 

Податок 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000/
Q1 

  
Податок на доходи фізичних осіб 2.7 2.0 3.1 3.1 3.4 3.8 3.8 3.7 3.6 
Податок на прибуток підприємств 5.4 10.1 13.2 9.5 7.0 6.5 6.7 5.6 4.9 
Пенсійний Фонд 9.2 5.9 8.5 8.2 8.9 11.2 9.8 9.6 9.2 
ПДВ 9.4 11.9 12.0 8.9 8.1 8.7 7.6 7.1 5.7 
Акциз 1.2 1.8 1.6 0.8 0.8 1.3 1.3 1.5 1.0 
Чорнобильський Фонд 2.4 1.8 2.2 2.0 1.9 2.0 1.5 0.2 0.1 

         
Податкові доходи разом 30.3 33.5 40.6 32.5 30.1 33.5 30.7 27.7 24.5

         
Бюджетний дефіцит -12.2 -6.5 -10.5 -7.9 -4.9 -7.1 -2.1 -1.4 3.4 
 
 
Обсяги прямого та непрямого оподаткування та динаміки їх змін проілюстровані на мал.1.  
 
МАЛЮНОК 1. ДИНАМІКА ЗМІНИ ПОДАТКОВИХ ДОХОДІВ З 1992 РОКУ, У % ДО  
ВВП  
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Аналізуючи за мал.1 динаміку прямих прибуткових податків, бачимо, що надходження до 
бюджету від цього джерела доходів (як відсоток ВВП) зменшилися майже у два рази, починаючи 
з 1994 року. Сума загальних прямих податків, що у 1994 році становила 16,3% ВВП, поступово 
скоротилася до рівня 9,3% ВВП у 1999 році. Враховуючи частки окремих статей у загальній 
структурі прямих податків, зазначимо, що падіння надходжень від прибуткового податку на 
прибуток підприємств було найбільшим серед усіх інших доходів. Доходи від податку на 
прибуток підприємств зменшилися з 13,2% ВВП у 1994 році до 5,6% ВВП у 1999 році. Частка 
податку на доходи фізичних осіб у ВВП залишається приблизно на одному рівні у 3,5% ВВП. Хоча 
прибутковий податок з громадян залишається стабільним та важливим джерелом доходів, його 
внесок у ВВП все ще набагато нижчий у порівнянні не тільки з країнами розвиненої економіки, але 
й з країнами Центральної та Східної Європи (середній показник для країн ЄС становить 11% ВВП, 
для країн Центральної та Східної Європи - 7% ВВП).  
 
Наведені дані свідчать про ще один суттєвий недолік української податкової системи. Протягом 
періоду, що аналізується, частка непрямих податків зменшилася до лише 6,7% ВВП. Більше 
того, помітна дуже небажана та небезпечна тенденція – Україна використовує непряме 
оподаткування в бюджетних доходах в дуже обмеженій мірі. Дійсно, продуктивність непрямих 
податків зменшувалася з роками й значно відставала від виконання надходжень за прямими 
податками, починаючи з 1993 року. Вбачаємо в цьому критичний недолік української податкової 
системи. Оскільки непрямі податки хоча б частково оподатковують тіньову економіку, вони 
повинні бути основним джерелом бюджетних надходжень.  
 

ГОЛОВНІ ОСОБЛИВОСТІ НОВОЇ ПОДАТКОВОЇ СИСТЕМИ 
 
Нещодавно Кабінет Міністрів розробив проект нового Податкового Кодексу, згідно якому 
податкова система матиме наступні основні характеристики: 
 
- По-перше, кількість податків має бути скорочена з 36 до 13 на державному + 10 на місцевому 

рівнях.  
 
- По-друге, найбільшої зміни зазнає шкала прибуткового податку з громадян. На сьогодні існує 

п’ять ставок податку: 10%, 15%, 20%, 30%, та 40%. Запропоновано їх скорочення до двох: 10% 
й 20%. Проект передбачає встановлення суми доходу, що не підлягає оподаткуванню, на рівні 
мінімальної заробітної плати. Шкала оподаткування має бути індексована кожного року. 
Запропонована податкова шкала має наступну форму: прибуток до 6480 грн. оподатковується 
за ставкою в 10%, понад 6480 грн. - в 20 %.  

   
- Запропоновано поступове зменшення існуючої 30% ставки прибуткового податку на 

підприємницьку діяльність: 
- до 25 % протягом першого року реформи;  
- до 20% з другого року реформи. 

 
- Проект Кодексу пропонує запровадження комбінованої ставки ПДВ: зниження ставки з 20% до 

17% + 2% (у інноваційний фонд) в перший рік реформи та 15% + 2% з наступного року. 
Зберігається нульова ставка для експортних операцій.  
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- Кабінетом Міністрів запропоновано скоротити перелік підакцизних товарів до п’яти основних 
категорій.  

 

ГОЛОВНІ НЕДОЛІКИ ТА РИЗИКИ ВПРОВАДЖЕННЯ 
 
Згідно з урядовими цілями податкова реформа має забезпечувати надходження для стимулювання 
економічної та структурної трансформації. Зробивши загальний огляд запропонованої податкової 
системи, вважаємо, що вона задовольняє поставленим вимогам досить обмеженою мірою. Проект 
має суттєві недоліки та слабкі сторони, які можуть мати негативний вплив на ефективність, 
нейтральність, прозорість й простоту нової податкової системи.  
 
1. По-перше, запропонована податкова реформа матиме своїм результатом падіння 

загального обсягу податкових надходжень до бюджетів 2001 і 2002 років. Це може створити 
серйозну загрозу виконанню видаткової частини на рівні, порівнянному принаймні з рівнем 
поточного року. Немає підстав очікувати на  суттєве зменшення витрат соціального та 
структурного спрямування у найближчі роки. Тому, податкова реформа у запропонованому 
вигляді суттєво обмежить можливості виконання державних зобов’язань. 

 
2. По-друге, як це видно із табл.2, податкова реформа, запропонована Урядом, призведе до 

фіскально незбалансованих результатів.  
 
ТАБЛИЦЯ 2. ЕФЕКТ ВІД РЕФОРМИ НА ВЕЛИЧИНУ ДОХОДІВ У 2001 ТА 2002 РОКАХ  
(у порівнянні з очікуваними бюджетними доходами за незмінної податкової системи 2000 року) 
 

ВИД ПОДАТКУ / СТАВКА БЮДЖЕТ 2001 БЮДЖЕТ 2002 
   
Прибутковий податок з громадян 10/20 ⇓ ⇓ 
   
Прибутковий податок з підприємств 25% 20% 
 ⇓ ⇓ 
   
ПДВ 17% + 2% 15% + 2% 
 ⇑ ⇓ 
   
Акциз ⇑ ⇑ 
   
   
 
ВСЬОГО 
 

 
⇓ 

 
⇓ 

 
Впровадження запропонованої податкової системи може призвести до збільшення бюджетного 
дефіциту. Треба наголосити на тому, що втрата доходів не може бути компенсована 
надходженнями від приватизації (як на це очікують деякі урядовці). Згідно зі стандартами МВФ 
доходи від приватизації не належать до бюджетних доходів і не можуть бути класифіковані як 
стаття доходу. Більше того, надходження від приватизації мають тимчасовий характер і не є 
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постійним джерелом бюджетного збалансування у довгій перспективі. Зауважимо, що загроза 
незбалансованого бюджету у наступних роках може негативно вплинути на переговори з 
міжнародними донорами.  
 
3. Що стосується прибуткового податку з громадян, зрозуміло, що введення лише двох 

податкових ставок призведе до суттєвого згладжування податкової схеми. В цілому, це можна 
вважати позитивним кроком, оскільки ефективність існуючої верхньої граничної ставки у 40% 
дуже мала. Однак, беручи до уваги структурну специфіку розподілу населення за місячними 
доходами та запропоновану шкалу прибуткового податку з громадян, очікуємо, що більш ніж 
70% населення буде сплачувати податки за мінімальною ставкою у 10%. Крім того, новим 
законом передбачено надання великої кількості соціальних пільг (на утримання дітей, 
недієздатних, спеціальні пільги для ветеранів війни та потерпілих від Чорнобильської 
катастрофи тощо). Підтримка усіх цих щедрих та суперечливих пільг разом із встановленням 
неоподаткованого мінімуму на рівні мінімальної заробітної плати може призвести до суттєвого 
падіння ефективної податкової ставки до навіть менш ніж 6%1. Існування різноманітних 
соціальних пільг створює підґрунтя для виникнення корупції, ускладнює адміністрування 
збору податку та зменшує бюджетні надходження. Розподіл соціальної допомоги має бути 
виведен за межі податкової політики і здійснюватись у вигляді цільової компенсації. В цілому, 
зниження ставок прибуткового податку з громадян не супроводжується скороченням 
податкових пільг. Більше того, вирівняння податкової шкали не гарантує негайного виконання 
податкових зобов’язань з боку існуючої тіньової економіки.  

 
4. Зменшення ставки ПДВ пропонується дуже рано та у досить різкий спосіб. Ці небажані 

зміни супроводжуються збереженням широкої системи пільг зі сплати ПДВ. В принципі, 
надвелика кількість привілеїв зі сплати ПДВ може створити законодавчі лазівки та зменшити 
ефективність адміністрування податку. Широкомасштабне звільнення від сплати ПДВ 
декількох видів діяльності з надання послуг звужує податкову базу. Впровадження 
комбінованої схеми ПДВ, яка передбачає сплату 2% до інноваційного фонду, виглядає 
сумнівною та суперечливою пропозицією. Система ПДВ не повинна використовуватися з 
метою створення спеціальних бюджетних фондів. Запропонована процедура тільки ускладнить 
податкову систему та її адміністрування, маючи при цьому дуже обмежену ефективність на 
величину доходів.  

  

РЕКОМЕНДАЦІЇ 
 
Опис і коментарі, викладені у попередніх розділах, вказують на те, у як нова податкова система 
має бути побудована. З точки зору складності та відсутності прозорості існуючого податкового 
режиму необхідність податкової реформи в Україні дуже велика. Проте урядовий проект реформи 
виглядає надто радикальним та ліберальним у своїх наслідках на поточну макроекономічну 
ситуацію в Україні. Крім того, він створює суттєву загрозу розвитку бюджетного процесу у 
наступних роках. Маємо обґрунтовані сумніви в тому, що податкова реформа у запропонованому 
вигляді матиме бажаний вплив на доходи бюджету та позитивний ефект на економічне зростання.  
 

                                                 
1 Це наша попередня оцінка, яка має бути  обґрунтована подальшими розрахунками. Проте вона вже зараз дає 
уявлення про розміри можливих змін.  
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В цілому, зміни у податковій політиці повинні бути спрямовані на досягнення наступних основних 
цілей:  
 
1. Найважливішою є те, що податкова реформа повинна мати ефект фіскального 

збалансування. Вона має гарантувати забезпечення вищого рівня бюджетних надходжень (або 
хоча б їх збереження на існуючому рівні). Зважаючи на обсяги соціальних видатків та видатків 
на структурну перебудову, що чекають на український Уряд у наступних роках, не бачимо 
можливості скорочення видаткової частини бюджету. Саме тому, будь-які зміни у податковій 
системі повинні мати результатом підтримку частки доходів у ВВП принаймні на поточному 
рівні.  

 
2. У довгостроковій перспективі, зменшення податкового навантаження, яке не 

супроводжується скороченням видатків, може призвести до погіршення бюджетного 
балансу - збільшення бюджетного дефіциту. Тільки зменшення податків з одночасним 
скороченням державного споживання матиме позитивний ефект на економіку, оскільки 
податкова реформа самофінансується тільки дуже обмеженою мірою2. 

 
3. Вирівняння шкали податку на доходи фізичних осіб має відбуватися більш поступово. 

Зниження ставок прибуткового податку з громадян повинно супроводжуватися повною 
відміною пільг та привілеїв (особливо соціального спрямування), що матиме позитивний 
вплив на розширення та “очищення” податкової бази. Разом із розробкою належної шкали 
оподаткування, це гарантуватиме встановлення цільової ефективної податкової ставки на рівні 
вищому 10%.  

 
4. Зменшення ставки прибуткового податку з підприємств має здійснюватися поступово (на 

декілька відсоткових пункти кожного року) та мати графік впровадження набагато довший ніж 
два роки. В кінцевому результаті ставка податку на прибуток підприємств має бути узгоджена з 
верхньою граничною ставкою податку на прибуток з громадян з тим, аби уникнути різних 
підходів при оподаткуванні доходів, отриманих із різних джерел. 

 
5. Можливі бюджетні втрати від зменшення прямого податкового навантаження мають бути 

компенсовані та відшкодовані збільшенням надходжень від ПДВ та акцизу. До деякої міри 
перехід від прибуткових до непрямих податків являє собою можливу альтернативу скороченню 
видатків. Забезпечення бюджетних надходжень за рахунок непрямого оподаткування 
повинно розглядатися як пріоритет української податкової реформи. Для того, щоб 
стимулювати та прискорити отримання вищих доходів від ПДВ (головного непрямого 
податку), необхідно відмінити по можливості усі пільги та звільнення від сплати податку. Крім 
того, скорочення більшості пільг зі сплати ПДВ, які зараз надані чисельним видам послуг, 
приведе до розширення бази оподаткування. Ми вельми рекомендуємо залишити ставку ПДВ 
на існуючому рівні у 20%. Впровадження нижчої ставки ПДВ призведе до суттєвого 
зменшення надходжень до бюджету від цього джерела. Більше того, ставка ПДВ має бути 
уніфікованою, без поділів на частини - частини бюджетних надходжень та частини на 
створення інноваційного фонду.  

 

                                                 
2 Згідно з розрахунками Комісії Європейського Союзу, які були проведені для країн Європейського Союзу, податкова 
реформа, що не супроводжується одночасним скороченням видатків, самофінансується лише приблизно на 25%. 
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6. В цілому, частка непрямих податків має бути збільшена. Непрямі податки мають дуже 
суттєву перевагу над прямими - вони дозволяють оподатковувати тіньову економіку набагато 
ефективніше. Цей аргумент має особливо велику значимість для України під час розробки 
життєво-необхідної податкової реформи.  

 


